CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
CONSEJERO PONENTE: LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO

Bogota, D.C., cuatro (4) de junio de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion: 25000-23-37-000-2024-00038-01 (30558)

Demandante: Panamericana Libreria y Papeleria S.A.

Demandado: UAE Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN
Temas: Retencion en la fuente - Periodo 12 de 2018. Mecanismos de

autorretencién en la fuente a titulo del impuesto sobre la renta,
Decreto 1625 de 2016.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia del 29 de mayo de 2025, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “A”, que resolvié!:

“PRIMERO: DECLARASE LA NULIDAD PARCIAL de la Liquidacién Oficial de
Revisibn No. 2022000050000132 del 27 de octubre de 2022, correspondiente a la
retencién en la fuente del periodo 12 del afio gravable 2018y, la Resolucion No. 008487
del 10 de octubre de 2023, que desatd el recurso de reconsideracién en contra del acto
anterior.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho se declara que la demandante
esta obligada al pago de intereses moratorios conforme a lo establecido en el articulo
634 del Estatuto Tributario y la sancion por inexactitud en los términos expuestos en la
parte motiva de esta providencia.

TERCERO: Niéguense las demés pretensiones de la demanda.

CUARTO: No se condena en costas de conformidad con lo expuesto en la parte motiva.

..y
ANTECEDENTES

El 17 de enero de 2019, mediante el formulario 3501668346565, Panamericana
Libreria y Papeleria S.A. presentd la declaracion de retencién y autorretencién en la
fuente del periodo 12 del afio gravable 2018, en la que liquidé un total de retenciones
a pagar por valor de $1.169.944.0002.

Previo requerimiento especial® y respuesta a este*, el 27 de octubre de 2022 la DIAN
expidié la Liquidacién Oficial de Revisién 202200005000013258, por medio de la

1 Samai, exp. Tribunal, indice 47.

2 Samai, exp. Tribunal, indice 10. Contiene un hipervinculo de acceso a los antecedentes administrativos.
«01_CARPETA_1_DE_1», arch. «01_FOLIOS_1_106.pdf.», p. 22.

3 Samai, exp. Tribunal, indice 02. Contiene el arch. «<3_ED_DEMANDAY_RADICACIONDEMANDAD(.zip)», ruta: «<PODER Y
ANEXOS DE LA DEMANDAY, pp. 26-49.

4 Samai, exp. Tribunal, indice 10. Contiene un hipervinculo de acceso a los antecedentes administrativos. Ruta:
«01_CARPETA_1_DE_1», arch. «<01_FOLIOS_1_106.pdf», pp. 172-174, y arch. «02_FOLIOS_107_206.pdf»,pp. 1-5.

5 Samai, exp. Tribunal, indice 02. Contiene el arch. «<3_ED_DEMANDAY_RADICACIONDEMANDAD(.zip)», ruta: «<PODER Y
ANEXOS DE LA DEMANDA®, pp. 26-49.

& lbidem, pp. 50-70.
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cual modificé la declaracion privada en los términos de adicionar la base de
autorretencion en cuantia de $529.968.668.000, y correlativamente, determinar
mayores retenciones en la fuente a titulo de impuesto sobre la renta por valor de
$2.119.875.000. Asimismo, impuso sancion por inexactitud del 100%.

Contra el acto de determinacion la demandante interpuso recurso de
reconsideracion, el cual fue resuelto a través de la Resolucion 008487 del 10 de
octubre de 20237, confirmatoria de la anterior.

DEMANDA

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho previsto
en el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011 (en adelante, CPACA), Panamericana
Libreria y Papeleria S.A. formulé las siguientes pretensiones®:

“PRINCIPALES:

1. Que son NULOS los siguientes actos administrativos, proferidos por la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN:

a. LaLigquidacion Oficial de Revisiéon Niamero 2022000050000132 de fecha 27
de octubre de 2022, proferida por la Direccion Operativa de Grandes
Contribuyentes, de la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN,
contra el contribuyente, la sociedad PANAMERICANA LIBRERIA Y
PAPELERIA S.A NIT: 830.037.946-3, mediante la cual se modifica la Liquidacién
Privada del contribuyente, estableciendo un saldo total a pagar de
$4.239.750.000, en el cual se integra suma de $2.119.875.000 por concepto de
sancion por inexactitud.

b. LaResolucion 008487 del 10 de octubre de 2023 mediante la cual se confirma
la Liquidacion Oficial de Revision Numero 2022000050000132.

2. A titulo de restablecimiento del derecho, se decrete la firmeza de la declaracién
privada de retencion en la fuente correspondiente al periodo 12 del afio 2018
presentada por la sociedad PANAMERICANA LIBRERIA Y PAPELERIA S.A NIT:
830.037.946-3.

SUBSIDIARIAS:

1. Que se declare la nulidad de los actos administrativos demandados en el sentido
de establecer que para efectos de la determinacién de la base para las
autorretenciones del periodo 12 de 2018, no era posible acumular los ingresos
obtenidos en periodos diferentes al del objeto de la declaracion.

2.  Que se declare la nulidad de los actos administrativos demandados en el sentido
de establecer que el impuesto Sobre la Renta generado durante el periodo 2018
ya fue cancelado en su totalidad al momento de la presentacién de la declaracién
correspondiente y se debera solo pagar los intereses desde la fecha de
presentacion de la declaracién de retencion en la fuente del periodo 12 de
diciembre de 2018, hasta el dia en que se present6 y pagoé la declaracion del
impuesto Sobre la Renta del afio 2018.

3.  Que se declare la nulidad de los actos administrativos demandados en el sentido

de establecer que se trata de una diferencia de criterios y por tanto no se configura
la sancion de inexactitud.”

Invoco como disposiciones normativas vulneradas los articulos 604, 605, 647, 683

7 Ibidem, pp. 71-84.
8 Samai, exp. Tribunal, indice 02. Contiene el arch. «<3_ED_DEMANDAY_RADICACIONDEMANDAD(.zip)», ruta: kDEMANDA
PANAMERICANA - DIAN», pp. 50-70.
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y 746 del Estatuto Tributario (ET), y 1.2.6.1.a 1.2.6.11. y 1.6.1.13.2.33 del Decreto
1625 de 2016.

Como concepto de violacidon expuso lo siguiente:

Sostuvo que los actos demandados determinaron indebidamente la base de
autorretencion del periodo 12 de 2018. Por una parte, porque la DIAN incluyo
ingresos provenientes de pagos efectuados por personas naturales que no
acreditaron su condicion de agentes de retencion, quienes, en los términos del
articulo 1.2.6.4. del Decreto 1625 de 2016, eran las obligadas a retener. Especificd
que, durante diciembre de 2018, registré ingresos por ventas de mercancia por
$75.258.842.656, de los cuales $65.655.928.081 derivaron de operaciones de
contado realizadas mediante tiquetes de maquinas registradoras POS, y preciso que
el 98,88 % de estas correspondid a ventas efectuadas a personas naturales que no
informaron ser agentes de retencion.

Por otra parte, porque la Administracion fijo la base de autorretencion del periodo
discutido en $568.957.421.000, considerando los ingresos obtenidos durante todo
el afio, y no en la suma de $75.258.842.656, relativa Unicamente a los ingresos
registrados en diciembre. Sefialé que dicha actuacion desconocié el articulo 1.2.6.9.
del Decreto 1625 de 2016, que exige calcular, declarar y pagar la autorretencion de
forma mensual, y afiadié que no hubo justificacion legal para trasladar al periodo 12
la totalidad de los ingresos del afio, méaxime, cuando las declaraciones de los
periodos 1 a 11 se encontraban en firme al momento de notificarse el requerimiento
especial.

De manera subsidiaria, afirmé que, aun de aceptarse la procedencia de las
autorretenciones determinadas por la DIAN, no era exigible su pago, porque
presentd y pagd oportunamente la declaracion del impuesto sobre la renta del afio
gravable 2018 y satisfizo en su totalidad la obligacion sustancial. Explicé que al ser
la autorretencion un mecanismo de recaudo anticipado del impuesto, exigir esas
sumas luego de pagarse el tributo en virtud de la declaracion anual, implicaria un
doble cobro sobre la misma obligacion. Refirié que, en ese escenario, la DIAN solo
podia reclamar los intereses moratorios causados sobre las autorretenciones
dejadas de practicar, liquidados desde la fecha en que debidé presentarse la
declaracion de retencion hasta el dia en que se presentd y pago la declaracion del
impuesto sobre la renta de 2018.

Finalmente, sostuvo que no era procedente la sancion por inexactitud, toda vez que
los hechos y valores declarados corresponden con la realidad econdmica de la
sociedad, y la controversia surgio de una diferencia de criterio frente a la
interpretacion y aplicacién de las normas que regulan la autorretencion a titulo del
impuesto sobre la renta. En ese sentido, afirmo que su posicion fue razonable y
juridicamente sustentada, de modo que no se configurd una conducta sancionable.

OPOSICION

La DIAN se opuso a las pretensiones de la demanda, con fundamento en lo
siguiente®:

Aleg6 que la demandante liquidé las autorretenciones de los doce periodos de 2018

® Samai, exp. Tribunal, indice 11. Contiene un archivo zip. «13RECIBE MEMORIAL_Expediente_250002337(.zip) NroActua
11», arch. «4.CONTESTACION DE LA DEMANDA».
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sobre bases que, en conjunto, ascendian a $38.988.753.000, mientras que los
ingresos netos consignados en el renglon 54 de la declaracion del impuesto sobre
la renta fueron de $568.957.421.000, coincidentes con los reportados en sus
estados financieros. A partir de esa diferencia, concluy6é que la sociedad omitié
incorporar a la base respectiva $529.968.668.000, lo que derivé en un menor valor
liquidado, declarado y pagado por concepto de autorretenciones, equivalente a
$2.119.874.672, conforme a la tarifa del 0,40 % aplicable a su actividad econémica
principal. Lo anterior, la condujo a afirmar que la adicion de la base de
autorretencién del periodo 12 de 2018 era procedente y que se encontraba
amparada en el articulo 694 del ET, por lo cual no vulneraba la periodicidad mensual
ni la independencia de las declaraciones de retencion en la fuente.

Refirio que Panamericana confundié los regimenes de autorretencion. A tal efecto,
explico que el articulo 1.2.6.4. del Decreto 1625 de 2016 regula la autorretencion
general, esto es, la aplicable a los contribuyentes autorizados como
autorretenedores por la DIAN, mientras que la autorretencion discutida en el caso
concreto corresponde a la especial, prevista en los articulos 1.2.6.6. a 1.2.6.11. lbid.,
exigible a las sociedades nacionales (0 asimiladas) contribuyentes del impuesto
sobre la renta, y exoneradas de las cotizaciones al Sistema General de Seguridad
Social en Salud y del pago de los aportes parafiscales, conforme al articulo 114-1
del ET. Con base en esa distincion, afirmé que la demandante estaba obligada a
practicar la autorretencién especial sobre cada pago o abono en cuenta recibido,
incluidos los derivados de operaciones con personas naturales que no tuvieran la
calidad de agentes de retencién; a su juicio, porque, aunque el articulo 1.2.6.7. del
Decreto 1625 remitiera a las reglas generales de retencion para determinar la base
de la autorretencion especial, aquello no significaba que pudiera aplicarse la
excepcion del articulo 1.2.6.4. Ibid., exclusivamente atinente a la autorretencion
general.

Para terminar, justificé la procedencia de la sancién por inexactitud en que
Panamericana incurrio en la conducta prevista en el articulo 647 del ET, por haber
liquidado un menor valor por concepto de autorretencion especial, sin considerar la
totalidad de los ingresos recibidos durante el afio. En esa medida, descartd la
configuracion de una diferencia de criterio, por no tratarse de una interpretacion
razonable del derecho aplicable, sino del desconocimiento de las normas que
regulan la autorretencion especial a cargo de los contribuyentes exonerados de
aportes parafiscales.

SENTENCIA APELADA

El 29 de mayo de 2025 el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta,
Subseccion A, accedio parcialmente a las pretensiones de la demanda, en el sentido
de i) declarar la nulidad parcial de los actos administrativos demandados, ii) a titulo
de restablecimiento del derecho, disponer que la demandante esta obligada solo al
pago de intereses moratorios y de la sancidén por inexactitud; y iii) no condenar en
costas?®.

Como fundamento de su decision, sostuvo que a Panamericana le correspondia
practicar la autorretencion especial sobre los pagos recibidos de personas naturales
gue no acreditaron la calidad de agentes retenedores. Para ello, distingui6 entre el
régimen general de autorretencion y el especial y, con sustento en los oficios DIAN

10 samai, exp. Tribunal, indice 22.
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001832 del 17 de octubre de 2018 y 86 del 2 de enero de 2019, precisé que el
articulo 1.2.6.4. del Decreto 1625 de 2016 pertenece Unicamente al primero.
Ademas, sefial6 que dicha disposicion no regula bases sino que define quién debe
asumir la retencion cuando la operacién se realiza con una persona natural; por esa
razon, concluy6 que no resultaba aplicable al caso concreto. Afadié que extender
esa regla al comercio al por menor implicaria trasladar a cada comprador persona
natural, que redna las exigencias del articulo 368-2 del ET, la obligacion de practicar
la retencidén al momento del pago, conclusion que desnaturalizaria la l6gica misma
del sistema de autorretencion.

Frente a la acumulacion de ingresos de otros meses y a la exigibilidad de las sumas
dejadas de autorretener, reconocio la independencia de los periodos de retencion
en la fuente; no obstante, precis6 que este mecanismo opera como una forma de
recaudo anticipado del impuesto y que no existe una prohibicion legal expresa que
impida a la Administracion efectuar los ajustes necesarios para establecer la
realidad de la obligacion en un periodo gravable determinado. De este modo, tras
verificar que Panamericana presentd y pag6 oportunamente la declaracion del
impuesto sobre la renta del afio 2018, concluyé que la DIAN no podia exigir
nuevamente el pago de las autorretenciones omitidas, pues ello implicaria un doble
cobro sobre ingresos que ya integraron la base del tributo. En consecuencia, declar6
la nulidad parcial de los actos, afirmando que solo resultaba procedente reclamar
los intereses moratorios causados por la falta de practica oportuna de las
autorretenciones, liquidados hasta la fecha en que se pago el impuesto.

Finalmente, mantuvo la sancién por inexactitud, al considerar que la demandante
calculo la autorretencion con fundamento en una norma que no resultaba aplicable
y, con ello, declaré y pagd un menor valor por ese concepto, conducta que daba
lugar a la sancion prevista en el articulo 647 del ET. En esa medida, estimo que los
actos se encontraban debidamente motivados y descartd la existencia de una
diferencia de criterio, pues, a su juicio, la sociedad, pese a conocer su modelo de
negocio y el régimen aplicable a la autorretencion especial, no ofrecié una
justificacion suficiente para explicar las inconsistencias advertidas por la DIAN frente
a la realidad de los hechos econdmicos.

RECURSO DE APELACION

La demandante interpuso recurso de apelaciént!, por medio del cual solicitd6 que
se revoque la sentencia de primera instancia y, en su lugar, se acceda a las
pretensiones principales de la demanda, con base en los siguientes argumentos:

Cuestiono que el Tribunal hubiera descartado la aplicacion del articulo 1.2.6.4. del
Decreto 1625 de 2016, bajo el argumento de que dicha disposicion corresponde
solo al régimen de autorretencion general y no al especial. A su juicio, esa
conclusién desconocié que el articulo 1.2.6.7. Ibid. remite, para efectos de
determinar la base de la autorretencion, a las normas generales de retencion en la
fuente a titulo de impuesto sobre la renta, entre ellas los articulos 401 y ss. del ET
y sus normas reglamentarias, y al articulo 1.2.4.9.1. del Decreto 1625 de 2016,
segun el cual, dicha base corresponde a los pagos o0 abonos en cuenta susceptibles
de constituir ingreso tributario para quien los recibe. Desde esa lectura del Titulo 6
del Decreto 1625 de 2016, reiterd que no procedia practicar autorretencion sobre la
totalidad de sus ingresos, cuando en algunos casos, la obligaciébn de retener

1 Samai, exp. Tribunal, indice 25.
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correspondio a la persona natural que efectud el pago y no acredito su calidad de
agente retenedor.

A partir de lo anterior, enfatizé en que, en diciembre de 2018, registré ingresos por
ventas de mercancia por $75.258.842.656, de los cuales $65.655.928.081
correspondieron a operaciones de contado mediante tiquetes POS, y que el 98,88%
de estas Ultimas correspondié a personas naturales que no acreditaron ser agentes
retenedores; por esta razon, la base declarada en el periodo discutido excluy6
correctamente tales ingresos y los actos demandados aplicaron indebidamente la
norma.

Asimismo, reproché que el a quo admitiera la acumulacion, en la declaracion del
mes 12, de los ingresos correspondientes a los meses 1 a 11 de 2018, pese a que
el articulo 604 del ET y el articulo 1.6.1.13.2.33. del Decreto 1625 de 2016
establecen que las retenciones y autorretenciones deben declararse
mensualmente. Afirmé que la falta de una prohibicion expresa no habilitaba a la
DIAN para efectuar ese traslado, pues las autoridades solo pueden actuar dentro
de sus competencias legales. Agreg6 que dicha acumulacion obedeci6 a la firmeza
de las declaraciones anteriores, lo que evidenciaba la falta de motivacién de los
actos y el traslado al contribuyente de las consecuencias derivadas de la inactividad
administrativa.

Para concluir, cuestioné la confirmacion de la sancién por inexactitud, al afirmar que
los hechos y valores declarados fueron reales, completos y veraces, y que la
controversia surgié de una diferencia razonable de criterio sobre la interpretacion de
las normas aplicables a la base de autorretencion. Sostuvo que la sancion no
procede cuando la discrepancia recae sobre el derecho aplicable y la posicién del
contribuyente cuenta con un fundamento juridico objetivo, aunque no sea
compartido por la Administracion. En consecuencia, aleg6 que la sancién carecia
de validez y estaba falsamente motivada.

TRAMITE PROCESAL EN SEGUNDA INSTANCIA

El recurso se admiti6 mediante auto del 20 de febrero de 2026'2. La parte
demandante y el ministerio publico guardaron silencio.

La DIAN® solicit6 la confirmacion de la sentencia de primera instancia,
argumentando que el Tribunal acerto al excluir la aplicacion del articulo 1.2.6.4. del
Decreto 1625 de 2016 al caso y al concluir que la autorretencion debia practicarse
sobre cada pago o abono en cuenta recibido por Panamericana, sin importar si
provenia de personas naturales que no eran agentes de retencion. Asimismo, al
considerar que la acumulacion de ingresos no desconocio la independencia de los
periodos, porque la Administracion podia verificar la realidad econémica de las
bases declaradas con fundamento en los principios de eficiencia, economia,
celeridad y primacia de la realidad; y al mantener la sancion por inexactitud, en
ausencia de una diferencia de criterio.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide la legalidad de la Liquidacion Oficial de Revision 2022000050000132 del

12 Samai, exp. CE, indice 4.
13 Samai, exp. CE, indice 9.
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27 de octubre de 2022 y la Resolucion 008487 del 10 de octubre de 2023, que
modificaron la declaracién de retenciones en la fuente del periodo 12 de 2018, de
Panamericana Libreria y Papeleria S.A., en el sentido de adicionar retenciones en
la fuente a titulo del impuesto sobre la renta por valor de $2.119.875.000.

En los términos del recurso de apelacion interpuesto por la demandante —apelante
Unica—, corresponde a la Sala establecer si Panamericana Libreria y Papeleria S.A.
estaba obligada a practicar autorretencion a titulo del impuesto sobre la renta sobre
los pagos provenientes de personas naturales que no acreditaron su calidad de
agentes retenedores; si la DIAN podia ajustar en la declaracion del periodo 12 de
2018 ingresos correspondientes a otros periodos de autorretencion; y, en funcion
de lo anterior, si resultaba procedente la sancion por inexactitud.

Mecanismos de autorretencion en la fuente a titulo de impuesto sobre la renta.
Alcance del articulo 1.2.6.7. del Decreto 1625 de 2016

La distincién entre ‘autorretencion general’ y ‘autorretencion especial’ no figura
expresamente formulada en el Decreto 1625 de 2016. La doctrina de la
Administracion tributaria ha acudido a esas categorias para diferenciar dos grupos
normativos contenidos en el Titulo 6 de dicho decreto compilatorio, denominado
«Autorretencion a titulo del impuesto sobre la renta». Al respecto, la DIAN ha sefialado
gque «la autorretencién general y la autorretencion especial [son] figuras totalmente
diferentes que no pueden interpretarse como iguales»!#, al precisar que la primera se
encuentra regulada en los articulos 1.2.6.1 a 1.2.6.5, mientras que la segunda
corresponde a la prevista en los articulos 1.2.6.6 a 1.2.6.11.

Sin embargo, para la Sala, esa distincion encuentra respaldo en el propio Decreto
1625 de 2016, en tanto alli pueden identificarse dos mecanismos de recaudo
anticipado del impuesto sobre la renta, distinguibles por i) su origen normativo, ii)
sus elementos estructurales vy iii) la posibilidad de su concurrencia. En adelante, la
Sala empleara las nociones de autorretencion general y autorretencion especial en
ese sentido, por cuanto permiten identificar dichos mecanismos, cuyo alcance pasa
a precisarse.

En cuanto a su origen, la autorretencién general prevista en los articulos 1.2.6.1. a
1.2.6.5. del Decreto 1625 de 2016, surgid como una medida de administracion del
recaudo dispuesta para aquellos casos en los que el volumen de operaciones de
venta del beneficiario de pagos o abonos en cuenta hacia inconveniente exigir la
retencién a un numero elevado de agentes retenedores. Por ello, desde el Decreto
2509 de 1985'° se permiti6 que determinadas personas juridicas, previa
autorizacion de la DIAN, practicaran retencion sobre sus propios ingresos. Esa
regulacion fue complementada por disposiciones posteriores, v.gr. el articulo 4° del
Decreto 2670 de 198816y el articulo 11 del Decreto 836 de 1991%.

Por otra parte, la autorretencion especial consignada en los articulos 1.2.6.6. a
1.2.6.11. del Decreto 1625 de 2016 fue creada con fundamento en el paragrafo 2.°
del articulo 365 del ET, adicionado por el articulo 125 de la Ley 1819 de 20168.
Esta disposicion se introdujo en el marco de una reforma tributaria que, como lo

14 Oficio 1832 del 17 de octubre de 2018.

15 «Por el cual se dictan algunas normas en materia de retencion en la fuente».

16 «Por el cual se dictan unas disposiciones de caracter tributario.

17 «Por el cual se reglamenta la Ley 49 de 1990 y se dictan otras disposiciones».

18 «Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la
evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones.»
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reconocio la Corte Constitucional en la sentencia C-235 de 2019'°, buscd unificar el
impuesto sobre la renta y complementarios con el impuesto sobre la renta para la
equidad —CREE. En ese contexto, el Decreto 2201 de 20162%° incorporé al Decreto
1625 las reglas de la autorretencion especial, con el objetivo de «hacer efectivo el
incremento de la tarifa del impuesto sobre la renta y complementario» y «garantizar el
adecuado flujo de recursos a la Nacién», en consonancia con los cambios introducidos
por la reforma.

En cuanto a sus elementos estructurales, también existen diferencias. En la
retencion relativa a la autorretencion general el sujeto obligado es el contribuyente
previamente autorizado por la DIAN para practicar retencidn sobre sus propios
ingresos; la base se rige por las reglas ordinarias de retencion («todos los pagos o
abonos en cuenta susceptibles de constituir ingreso tributario para quien los recibe»?t),
aungue contempla excepciones propias, como la prevista para pagos provenientes
de personas naturales que no acreditan su calidad de agentes retenedores (articulo
1.2.6.4.); y la tarifa corresponde a la que resultaria aplicable al respectivo concepto
sometido a retencion, sin que disponga una tabla tarifaria autbnoma.

A diferencia del anterior, en la autorretencién especial, el sujeto obligado se define
a partir de las condiciones previstas en el articulo 1.2.6.6., esto es, ser sociedad
nacional o asimilada, o establecimiento permanente, y estar exonerado del pago de
las cotizaciones al Sistema General de Seguridad Social en Salud y de los aportes
parafiscales. La base esta regulada en el articulo 1.2.6.7., que, aunque remite a las
bases establecidas en las normas vigentes para calcular la retencién en la fuente,
incorpora tratamientos diferenciados para determinados sectores o actividades,
como combustibles, transporte, entidades sometidas a la vigilancia de la
Superintendencia Financiera, transacciones en bolsa de energia, seguros,
vigilancia, servicios temporales, comercializadoras internacionales, Fogafin y
productos agricolas. A su vez, la tarifa se determina segun la actividad econémica
principal del contribuyente, de acuerdo con la tabla prevista en el articulo 1.2.6.8.
del mismo Decreto.

Finalmente, la diferencia entre ambos sistemas se confirma por la posibilidad de su
concurrencia. En efecto, el articulo 1.2.6.6. del Decreto 1625 de 2016 dispone que
los contribuyentes que tengan la calidad de autorretenedores, conforme al paragrafo
1.2 del articulo 368 del ET (es decir, que tengan autorizacién de la DIAN), deberan
practicar ‘adicionalmente’ la alli prevista, cuando cumplan las condiciones exigidas
para ese segundo sistema. Esa prevision parte, necesariamente, de la
independencia de ambos mecanismos, pues solo aquello que es distinto puede
concurrir sin confundirse en una unica obligacion.

Pues bien, en el caso concreto, la apelante sostuvo que, contrario a lo manifestado
por el Tribunal, el articulo 1.2.6.7. del Decreto 1625 de 2016, al remitir a las normas
generales de retencion en la fuente para determinar la base de la autorretencién
especial, permite aplicar el articulo 1.2.6.4. ibid. Por esta razon, afirm6 que no
estaba obligada a incluir en la base de la autorretencion del periodo 12 de 2018 los
pagos provenientes de personas naturales que no acreditaron su calidad de agentes
retenedores, pues, en esos eventos, la obligacién de retener le correspondia a la
persona natural pagadora. Asi planteado el reparo, corresponde definir si la remision

1% MP. José Fernando Reyes Cuartas.

2 «Por el cual se modifica el Decreto 1625 de 2016, Decreto Unico Reglamentario en Materia Tributaria para adicionar unos
articulos al Titulo 6, Parte 2 del Libro 1 y retirar otros articulos de los capitulos 4 y 5 Titulo 1 Parte 5 del Libro 1».

2 Articulo. 1.2.4.9.1. Retencién en la fuente por otros ingresos.
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prevista en el articulo 1.2.6.7. id. permite extender al supuesto discutido la regla
contenida en el articulo 1.2.6.4.

Lo primero que conviene precisar es que en este caso no estuvo en discusion la
sujecion de la demandante al mecanismo de autorretencion previsto en los articulos
1.2.6.6. y siguientes del Decreto 1625 de 2016. En efecto, la controversia no recayo
sobre el cumplimiento de las condiciones previstas en el articulo 1.2.6.6. ibid., esto
es, su calidad de sociedad nacional y la exoneracion del pago de aportes
parafiscales en los términos exigidos por la norma. De hecho, sobre esa premisa se
estructuro la actuacion administrativa y la discusion relativa a la base declarada para
el periodo 12 de 2018.

Bajo esa delimitacion, el debate consiste en establecer si la demandante podia
excluir de dicha base los pagos recibidos de personas naturales que no acreditaron
la calidad de agentes retenedores, con fundamento en el articulo 1.2.6.4. ibid. Sin
embargo, esa lectura no se desprende del régimen aplicable, pues, como se explico,
esa Ultima disposicién regula una hipétesis especifica dentro de la autorretencion
gue opera previa autorizacion de la DIAN, mientras que el mecanismo aplicable a la
demandante responde a una estructura propia.

Por ello, aunque el articulo 1.2.6.7. remite a las normas generales de retencién en
la fuente para determinar la base de la autorretencion, esa remision no incorpora,
sin mas, reglas exceptivas previstas para un sistema distinto. Su alcance no autoriza
a trasladar excepciones ajenas a la estructura del mecanismo regulado en los
articulos 1.2.6.6. y siguientes. En consecuencia, la demandante no podia excluir de
la base del periodo 12 de 2018 los pagos recibidos de personas naturales que no
acreditaron la calidad de agentes retenedores con fundamento en el articulo
1.2.6.4., por lo que el cargo de apelacion no prospera.

Independencia de los periodos de autorretencién en la fuente

El Tribunal consider6 que, si bien las declaraciones de retencion en la fuente son
independientes y corresponden a obligaciones periédicas de recaudo anticipado, la
ausencia de una prohibicion expresa permitia a la DIAN acumular en la declaracion
del periodo 12 de 2018 los ingresos correspondientes a los periodos 1 a 11 del
mismo afio, con el fin de establecer la realidad de la obligacién tributaria. A su turno,
la apelante sostuvo gque esa conclusion desconocio la periodicidad mensual del
mecanismo, pues la falta de prohibicion no autorizaba a la Administracion a trasladar
a diciembre los ingresos de meses anteriores, ni a atribuirle las consecuencias de
su inactividad frente a declaraciones que, a su juicio, ya estaban en firme.

Prima facie, la Sala advierte que no le asiste razén a la demandante cuando
sostiene que la DIAN no estaba facultada para revisar los periodos 1 a 11 de 2018
debido a su firmeza, pues respecto de las declaraciones de retenciéon en la fuente
el término de aquella se determina conforme al de la declaracion de renta del
respectivo afio gravable, tal como lo dispone el articulo 705-1 del ET. Por ello, la
Administracion conservaba competencia para ejercer sus facultades de fiscalizacion
sobre todos los periodos correspondientes a 201822

22 Conforme al Decreto 2442 de 2018, el plazo de las personas juridicas calificadas como grandes contribuyentes, para
presentar la declaracion del impuesto sobre la renta y complementario por el afio gravable 2018, de acuerdo con el Ultimo
digito del NIT de Panamericana Libreria y Papeleria S.A., era el 15 de abril de 2019.
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De ahi que el debate no recaiga en la competencia de la DIAN para fiscalizar las
declaraciones de retencion en la fuente de los periodos 1 a 11 de 2018, sino en si
estaba facultada para acumular en la declaracion del periodo 12 de 2018 los
ingresos correspondientes a los otros 11 periodos del mismo afio.

A efectos de desatar el asunto, conviene sefialar que en la declaracion de retencion
en la fuente del periodo 12 de 2018, Panamericana Libreria y Papeleria S.A.
registrdé, como base sujeta a autorretencion a titulo del impuesto sobre la renta y
complementarios (renglén 42) la suma de $8.132.837.000 y, por concepto de
autorretencion (renglén 66), $32.531.000%.

La DIAN, mediante la Liquidacion Oficial de Revision 2022000050000132%4,
modificé dichos valores vy fij6 la base en $538.101.505.000 y la autorretencién en
$2.152.406.000, al considerar que, del cotejo entre las declaraciones de retencion
en la fuente de los periodos 1 a 12 de 2018 y la declaracién de renta del mismo afio
gravable, se evidenciaba una diferencia entre los ingresos netos reportados en renta
($568.957.421.000) y la base declarada para autorretenciones ($38.988.753.000). Asi,
con fundamento en el articulo 694 del ET, estimé viable ajustar en la declaracién
del periodo 12 las inexactitudes detectadas en los meses 1 a 11 y concluyé que la
sociedad omiti6 incluir ingresos sujetos a autorretencion especial por
$529.968.668.000, sobre los cuales aplicé la tarifa del 0,4 % prevista para su
actividad economica en el articulo 1.2.6.8. del Decreto 1625 de 2016 —«Comercio al
por menor de libros, periddicos, materiales y articulos de papeleria y escritorio, en
establecimientos especializados»—, determinando asi un mayor valor por
autorretenciones dejadas de declarar y pagar de $2.119.874.672 y una sancion por
inexactitud del 100%.

Sin embargo, aunque el articulo 695 del ET permite que los emplazamientos,
requerimientos, liquidaciones oficiales y demas actos administrativos se refieran a
mas de un periodo gravable tratdndose de retenciones en la fuente, esa habilitacién
tiene alcance procedimental: permite adelantar una actuacion de fiscalizacion que
comprenda varios periodos y, de ser el caso, modificar cada una de las
declaraciones afectadas. No autoriza, en cambio, a trasladar a una sola declaracion
ingresos que, segun la propia Administracion, correspondian a otros meses. Por
ello, la DIAN no podia acumular en el periodo 12 las diferencias detectadas en los
meses 1 a 11, pues la autorretencion especial debe declararse y pagarse
mensualmente, conforme al articulo 1.2.6.9. del Decreto 1625 de 2016, y la base
debe asociarse al mes en que los ingresos fueron realizados fiscalmente, en los
términos del articulo 28 del ET.

En ese sentido, considerando que al advertir ingresos omitidos en distintos meses
de 2018, la DIAN debia individualizar el ajuste en las declaraciones respectivas, y
no acumular la totalidad de la diferencia anual en la declaracion de diciembre, la
Sala declarara la nulidad parcial de los actos administrativos demandados, en los
términos aqui referidos.

A titulo de restablecimiento del derecho, se tiene como liquidacion la practicada por
la Sala, en la cual se excluyen de la base gravable los ingresos indebidamente

2 Samai, exp. Tribunal, indice 10. Contiene un hipervinculo de acceso a los antecedentes administrativos. Ruta:
«01_CARPETA_1_DE_1», arch. «01_FOLIOS_1_106.pdf»., p. 22.

2 Samai, exp. Tribunal, indice 02. Contiene el arch. «<3_ED_DEMANDAY_RADICACIONDEMANDAD(.zip)», ruta: «<PODER
Y ANEXOS DE LA DEMANDA, pp. 50-70.
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correspondientes a dicho periodo, en los siguientes términos:

Autorretenciones
(Contribuyentes
exonerados de aportes art

8.132.837.000

538.101.505.000

75.258.843.000

CONCEPTO Liqu_idacién Liqui_d?cién Consejo de Diferencia
privada oficial Estado

Rentas de trabajo 79.302.000 79.302.000 79.302.000 -
Honorarios 17.053.000 17.053.000 17.053.000 -
Comisiones 1.996.000 1.996.000 1.996.000 -
Servicios 16.759.000 16.759.000 16.759.000 -
Arrendamientos 9.193.000 9.193.000 9.193.000 -
Compras 500.842.000 500.842.000 500.842.000 -
Otros pagos sujetos a 9.749.000 9.749.000 9.749.000 -
retencion

Total retenciones 634.894.000 634.894.000 634.894.000

67.126.006.000

114-1 ET)

Ventas 4.028.941.000 4.028.941.000 | 4.028.941.000 -
Comisiones 218.413.000 218.413.000 218.413.000 -
Servicios 3.382.148.000 3.382.148.000 | 3.382.148.000 -
Otros conceptos 318.808.000 318.808.000 318.808.000 -
Autorretenciones

exonerados de aportes 32.531.000 2.152.406.000 301.035.000 268.504.000
Autorretencion ventas 100.724.000 100.724.000 100.724.000 -
Autorretencién comisiones 24.025.000 24.025.000 24.025.000 -
Autorretencion servicios 135.286.000 135.286.000 135.286.000 -
Autorretencion otros 12.576.000 12.576.000 12.576.000 -
conceptos

chtggg'ones practicadas en 43.789.000 43.789.00Q 43.789.000 -
Total retenciones en Renta 896.247.348 3.016.122.000  1.164.751.000 268.504.000
Retenciones de IVA 273.697.000 273.697.000 273.697.000 -
Total retenciones 1.169.944.000 3.289.819.000  1.438.448.000 268.504.000
Sanciones - 2.119.875.000 268.504.000 268.504.000
Total 1.169.944.000 5.409.694.000 1.706.952.000 537.008.000

Asimismo, los intereses a que haya lugar, desde el dia siguiente al vencimiento del
plazo para declarar y pagar hasta el 15 de abril de 2019, fecha en la cual se present6
la declaracion de renta, conforme el articulo 634 del ET.

Sancién por inexactitud - Reiteracion Jurisprudencial®

En el presente caso, la Sala advierte que la demandante incurrié en una conducta
constitutiva de inexactitud sancionable, en los términos de los articulos 647 y 647-1
del Estatuto Tributario, al disminuir la base de la autorretencion especial del periodo
12 de 2018 mediante la exclusion de ingresos que, conforme al articulo 1.2.6.7. del
Decreto 1625 de 2016, hacian parte de la base gravable del respectivo mecanismo.

Asimismo, la Sala considera que la conducta no se encuentra amparada por una
diferencia de criterios en la interpretacién del derecho aplicable, en la medida en
gue la controversia no recae sobre la existencia de una duda razonable acerca del
alcance normativo del articulo 1.2.6.7. del Decreto 1625 de 2016, sino sobre la
indebida exclusion de conceptos expresamente sometidos al mecanismo de
autorretencién especial, conforme a su estructura normativa. En consecuencia, se
configura el supuesto de inexactitud sancionable previsto en el articulo 647 del ET.

% Se reitera el criterio expuesto por la Sala en sentencias del 20 de febrero de 2017, exp. 20623, MP. Hugo Fernando Bastidas
Béarcenas (E) y 9 de marzo de 2017, exp. 19823, MP. Stella Jeannette Carvajal Basto, entre otras.
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SANCIONES
Total retenciones liquidadas por el contribuyente 1.169.944.000
Total retenciones liquidadas, Consejo de Estado 1.438.448.000
Base sancioén por inexactitud 268.504.000
Tarifa: Ley 1819/17 art 288 100%
Sancién por inexactitud 268.504.000

Condena en costas

La Sala se abstendra de imponer condena en costas en esta instancia, comoquiera
gue en este caso prosperaron parcialmente las pretensiones, conforme el numeral
5 del articulo 365 del Cédigo General del Proceso (aplicable por remision del articulo
188 de la Ley 1437 de 2011).

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la ley,

FALLA

1. Revocar la sentencia del 29 de mayo de 2025, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “A”. En su lugar se
dispone:

“l. Declarar la nulidad parcial de la Liquidacion Oficial de Revision
202200005000013226 del 27 de octubre de 2022 y de la Resolucion 008487 del 10 de
octubre de 202327, expedidas por la Subdireccion Operativa de Fiscalizacién y
Liguidacién de la Direccion Operativa de Grandes Contribuyentes, y la Subdireccion de
Recursos Juridicos de la Direccion de Gestion Juridica, respectivamente, mediante las
cuales se modificé la declaracién de retencion en la fuente del periodo 12 del afio 2018,
presentada por Panamericana Libreria y Papeleria S.A.

2. A titulo de restablecimiento del derecho declarar que la sociedad Panamericana
Libreria y Papeleria S.A. Unicamente esta obligada al pago de la sancién por
inexactitud, por la mayor autorretencién liquidada conforme a lo expuesto en la parte
considerativa de la presente providencia, asi como de los intereses causados desde la
fecha de vencimiento de la declaracién de retencién en la fuente del periodo 12 del afio
2018 hasta la fecha de presentacion de la declaracion del impuesto sobre la renta del
afio gravable 2018.”

2. Sin condena en costas.
Notifiquese y comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Camplase.

La presente providencia se aprobo en la sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente) 5 (Firmado electronicamente)
LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente

% [ndice 02, Samai, Tribunal. Archivo: «3_ED_DEMANDAY_RADICACIONDEMANDAD(.zip)», ruta: «<PODER Y ANEXOS DE LA
DEMANDA>, pp. 26-49.
27 |bidem, pp. 71-84.
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WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

La validez e integridad de este documento pueden comprobarse acudiendo a la siguiente direccién electrénica:
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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